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1. Indledning 
 
Forholdene i Danmarks offentlige sektor bliver ofte debatteret. Dette skyldes, at vi i Danmark har 
en stor velfærdsstat og høje forventninger til denne muligvis på grund af mange års erfaringer. 
Tusindvis af ældre har i Danmark brug for hjælp i hverdagen, og vi har en lang tradition for at yde 
offentlig social service. I løbet af de seneste år er kommet mere fokus på, at der skal ydes en 
individuel form for service. I det danske samfund er der på samme tid fokus på at skabe 
markedslignende vilkår inden for levering af de offentlige ydelser. Med dette forventes det, at man 
kan opnå en øget forbruger tilfredshed.  
Fra 1980erne og frem til i dag er man begyndt at tænke anderledes om måderne 
hvorpå, man kan varetage opgaverne i den offentlige sektor. En af disse nye måder kaldes ”New 
Public Management” og er en teori til at effektivisere den offentlige sektor.  Med dette i tankerne 
blev frit valg ordningen udtænkt. Denne blev i 2003 indført ved lov i ældreplejen, hvilket betyder, 
at de ældre nu selv kan vælge leverandør til at udføre den hjælp, de er visiteret til. De kan vælge 
mellem private eller offentlige udbydere, som det passer dem, og regningen bliver sendt til 
kommunen. Det skal dog bemærkes, at de ældre kun kan vælge ydelser, de er visiteret til af 
kommunen, ønsker de yderligere, må de selv betale for de ekstra ydelser, som de private udbydere 
har mulighed for at tilbyde dem. 
Ordningen er en decentralisering, hvor staten lægger opgaver ud til kommunerne, som 
de så skal varetage. Bl.a. er det kommunernes opgave at stille krav til de private leverandører. 
Dermed får kommunerne et større råderum, selvom staten arbejder med en form for rammestyring. 
Dette handler i det store hele om, at staten fastsætter nogle krav, som kommunerne skal opfylde 
indenfor frit valg ordningen. På grund af de krav som staten har fastsat, mener vi derfor, at der kan 
være tale om dels en decentralisering og dels en centralisering. 
På grund af ovenstående fandt vi det relevant at dykke ned i, hvad der konkret er sket 
med kommunernes råderum efter indførelsen af frit valg ordningen. 
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1.2 Problemfelt  
Grundlovens § 821 stadfæster kommunernes ret til en vis grad af selvstyre, hvilket kan ses som 
modsætning til Danmark som unitær stat. På trods af at Danmark er en unitær stat og dermed 
centralt styret, er varetagelsen af de offentlige opgaver langt mere komplekst fordelt end som så. 
Kommunerne varetager langt de fleste offentlige opgaver og administrationen af disse. Den 
politiske magt er derfor ikke udelukkende centraliseret i staten, men også i væsentlig grad udlagt til 
de perifere organer i form af kommunerne (Sørensen, 24. september 2007). 
Vi vil i dette projekt ikke komme nærmere ind på Danmark som en unitær stat, men 
mener, at det er vigtigt at pointere for belysningen af, at en evt. centralisering ikke strider mod 
grundloven eller den unitære stats principper. 
 
Som følge af den velfærdspolitik der er blevet ført siden 1980’erne, har man kunne se en voksende 
tendens til at flere af de offentlige opgaver og ansvaret for disse, som tidligere blev varetaget 
centralt, er blevet lagt ud til kommunerne. (Bogason 2006:112)  
Man begyndte at tænke anderledes over, hvordan man varetager offentlige opgaver. I de 
seneste år, senest i valgkampen, har den danske velfærd været heftigt debatteret. Den demografiske 
udvikling bliver ofte omtalt som en voksende udfordring, der bør forebygges for ikke at forringe 
vores velfærd. Der er mange forslag til håndteringen af det stigende antal ældre med plejebehov, 
men der foreligger i dag et skattestop, som begrænser indhentningen af nye midler til at løse 
problemerne. I dag debatteres udlicitering, effektivisering, privatisering og nedskæringer som nogle 
af de løsningsmodeller, som kan anvendes i den offentlige sektor.  
 
Den 1. januar 2003 trådte de nye regler om udfordringsret, servicestrategi og frit valg, som er indsat 
i kommunestyrelsesloven og serviceloven i kraft. Ifølge disse nye regler skal kommunerne sende de 
offentlige services i ældreplejen i udbud eller følge en bestemt godkendelsesmodel. (Steinicke 
2003:13) Kommunerne og staten er enige om, at dette er en decentralisering af den offentlige 
sektor. (Aftale om kommunernes økonomi for 2008, 2007: 2) Men spørgsmålet er her; hvad er det 
egentligt, der bliver decentraliseret? Ifølge Regeringen er det opgavevaretagelse og håndtering af 
det frie valg til et lokalt niveau. Regeringen mener, at kommunerne herved får mere ansvar ved at 
varetage flere opgaver. Tidligere sundhedsminister Lars Løkke Rasmussen kalder dette for ”det 
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lokale selvstyre” (Løkke Rasmussen, 2004), og mener, at dette øger kommunernes muligheder for 
at agere individuelt og lave lokale løsninger. (Løkke Rasmussen, 2004) 
 
Et eksempel på den øgede decentralisering er ordningen om frit valg i ældreplejen. Formålet er, 
ifølge Regeringen, at øge effektiviteten og kvaliteten ved at skabe markedslignende vilkår og lade 
private virksomheder tilbyde serviceydelser på lige fod med det offentlige. (Løkke Rasmussen 
2004) Den øgede konkurrence mellem udbyderne ville give brugerne mulighed for at regulere 
markedet ved at bruge deres exit-mulighed. (Sørensen, 24. september 2007)  
 
Regeringen er meget positiv overfor frit valg ordningen, hvilket vi mener, Lars Løkke Rasmussen 
klart giver udtryk for i artiklen ”Kvalitet, effektivitet og forskellighed kan godt gå op i en højere 
enhed”.  
 
”frit valg giver borgerne mulighed for at gå derhen, hvor de kan få den service, der passer bedst til 
deres behov. Politikerne vil samtidig kunne få et fingerpeg om, hvilke områder og institutioner der 
halter bagud i forhold til at følge tidens krav. På den måde skabes der en markedslignende 
dynamik, hvor der vil være stærkt incitament til at levere de bedste og økonomisk mest effektive 
løsninger.” 
(Løkke Rasmussen 2004:22) 
 
På trods af Regeringens optimisme mener vi alligevel, at der er flere områder, hvor det vil være 
væsentligt at stille spørgsmålstegn ved, om tommelfingeren kan vendes så klart opad. Specielt i 
forhold til kommunernes rolle efter indførelsen af frit valg ordningen.  
Vores tese er, at selvom opgaverne lægges ud til kommunerne, giver det ikke 
nødvendigvis de enkelte kommuner mere frihed og større handlerum. Dette fordi staten sætter 
rammerne for hvilke standarder, og hvilket kvalitetsniveau de offentlige serviceydelser skal nå i 
fremtiden. På den måde forstiller vi os, at staten bibeholder kontrollen over de offentlige 
serviceområder. Vi har derfor opstillet en hypotese omkring magtens fordeling efter indførslen af 
frit valgs ordningen på ældreplejen. Vi har valgt at tage udgangspunkt i ældreplejen, da det er i 
denne sektor, de tydeligste ændringer findes. Det er her, der vil være de største udfordringer for 
kommunerne, hvorimod det i det frie valg af bibliotek, skole og sygehus er sværere at bedømme 
kommunernes rolle. Der er lovgivet meget specifikt i forhold til ældreplejen, hvilket giver noget 
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konkret at forholde sig til. Hypotesen er beskrevet i næste kapitelafsnit og illustreret ved figur 1,12. 
Den kan være en hjælp til at forstå vores problemformulering. 
 
1.3 Problemformulering 
Hvad sker der med kommunernes råderum, når staten decentraliserer offentlige serviceopgaver til 
frit valg ordningen i ældreplejen, der skal varetages af kommunerne? 
 
1.4 Vores hypotese 
Dette afsnit indeholder en præsentation af den hypotese, vi har opstillet for magtbalancen, mellem 
stat og kommune som modpoler, i et frit valg ordnings perspektiv. Hypotesen skal tjene som hjælp 
til læseren for, at denne fra start, får et indblik i, hvad vores projekt vil dreje om, og for at give en 
bedre forståelse for, hvorfor vi har valgt at inddrage de følgende kapitler. 
Figur 1.1 illustrerer den forskydning af magt/ansvar, som vi tror, der forekommer 
mellem kommune og stat, når varetagelse af frit valg ordninger lægges ud til kommunerne. 
Hypotesen beskriver vores undren, som i første omgang er skabt af den viden, vi gennem medierne 
har tilegnet os. Gennem politologi og sociologi kurserne har vi tilegnet os viden omkring 
magtrelationer samt statens og kommunernes rolle i det danske system, hvilket er blevet 
underbygget af ”Christensen & Daugaard Jensen – Kontrol i det stille”, og en samtale med 
Flemming Hansen fra Kommunernes Landsforening. Dette har medført en videre udvikling af vores 
undren, og dermed har vi skabt vores hypotese. 
 I valgkampene og i den daglige politiske debat proklamerer staten, at frit valg 
ordninger i den offentlige sektor giver bedre kvalitet og nye muligheder for et frit valg mellem 
forskellige udbydere. Dette medfører, at borgerne får en forventning til kvalitet og serviceydelser i 
ældreplejen. Ifølge de nye tiltag i kommunestyrelses- og serviceloven er det kommunerne, der skal 
sørge for, at det frie valg bliver gennemført og serviceniveauet opretholdt. Dermed er den formelle 
magt nu placeret hos kommunerne. Dvs. at klager og utilfredsheder skal rettes til kommunerne i 
tilfælde af, at borgernes forventninger/behov ikke indfries. Kommunerne skal samtidig 
dokumentere, overfor staten, at fastsatte målformuleringer og standarder bliver overholdt.  
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Derfor er spørgsmålet om kommunernes selvstændighed, overhovedet bliver udvidet, hvis 
de er reguleret af staten og den nye lovgivning? Vi har svært ved at se, hvor det reelle nyvundne 
råderum til lokale løsninger egentlig skulle være.  
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2. Metode 
 
2.1 Indledning 
Formålet med dette kapitel er at redegøre for projektets metodiske opbygning og rammerne for 
udformningen af projektrapporten. Kapitlet vil indeholde en gennemgang af de enkelte kapitler, 
med kortfattede præciseringer, for at øge overblikket over rapporten. Derefter følger en 
gennemgang af hvilken teori og empiri, vi vil gøre brug af samt en forklaring på, hvorfor vi har 
valgt at benytte netop disse. Afslutningsvis vil vi begrunde vores valg af afgrænsninger, og heraf 
hvilke aspekter vi dermed vælger at inddrage.  
 
2.2 Kapitel gennemgang  
Kapitel 3: Decentraliseringstanker i Danmark fra 1980’erne og frem til i dag. 
I dette kapitel vil vi beskrive udviklingen af decentraliseringstankerne i den danske stat fra 
1980’erne og frem til i dag. Vi vil beskrive nogle af de tanker om statsdannelse, som udspringer fra 
Max Weber og ”New Public Management”. Vi ønsker med dette at klargøre, hvordan det danske 
samfund er gået fra at være opbygget omkring en central styring, til at flere offentlige opgaver er 
blevet lagt ud til decentral opgaveløsning.  
Formålet ved at skitsere de tendenser og den statsopfattelse decentralisering 
udspringer fra er at give læseren en forståelse for, hvordan hele samfundsopfattelsen har ændret sig 
gennem tiden. 
 
Kapitel 4: Lovgivningen om frit valg ordningen. 
Vi vil i dette kapitel redegøre for, de lovmæssige krav der følger med frit valg ordningen. Der vil i 
dette kapitel indgå uddrag af både serviceloven og kommunalstyrelsesloven, som er afgørende for 
kommunernes rammer for varetagelsen af ældreplejen.  
Formålet er at give et billede af, hvilke lovmæssige krav der i dag stilles til 
kommunerne i forbindelse med frit valg i ældreplejen, og hvilket spillerum kommunerne har at 
agere inden for.     
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Kapitel 5: Frit valg ordning som decentralisering. 
Vi vil i dette kapitel belyse, at frit valg ordningen er en decentralisering. Der vil i kapitlet indgå 
citater fra både Regeringen og KL samt Andrew Heywood’s definition af decentralisering til at 
underbygge dette. 
 
Kapitel 6: Statens incitament for frit valg 
Dette kapitel har til formål at beskrive, hvilke statslige interesser der har været ved indførelsen af 
frit valgs ordningen i ældreplejen, samt hvilke ideer og mål der har været afgørende for, hvorfor frit 
valg er blevet indført og Regeringens syn på ordningen efter indførelsen.   
 
Kapitel 7: Kommunernes erfaringer og holdninger til frit valg.   
Formålet er her at skitsere kommunernes erfaringer og holdninger til frit valg ordningen, samt hvad 
der ligger til grund for disse. Fokus vil være på de konsekvenser kommunerne oplever, som 
modtagere af statslige forskrifter, med frit valg i ældreplejen som gennemgående eksempel. 
 
Kapitel 8: Analyse af kommunernes råderum som følge af frit valg ordningen. 
Med udgangspunkt i den hypotese vi tidligere har opstillet, vil vi fokusere på, hvilke forhold der gør 
sig gældende mellem stat og kommune i forbindelse med frit valg ordningen i ældreplejen. Bliver 
magten forskudt/fordelt, og udøves der andre former for magt? Analysen af magtforholdet baserer 
sig på henholdsvis Nikolas Rose magtbegrebsteori samt Christensen og Daugaard Jensens tredje 
magtdimension, ”bevidsthedskontrollerende magt”.  Ud fra analysen af hvor magten bevæger sig 
hen, vil vi se på, hvordan det påvirker kommunernes råderum, at staten indfører nye forskrifter for 
varetagelsen af offentlige serviceopgaver.. 
 
Kapitel 9: Konklusion. 
I konklusionen vil vi samle trådene fra hele projektet for at svare på problemformuleringen. 
Konklusionen vil være det endegyldige resultat af de undersøgelser, vi i projektet har foretaget.  
 
Kapitel 10: Projektforløbsbeskrivelse  
Dette kapitel vil indeholde en beskrivelse af hele processen omkring projektskrivningen. Vi har 
valgt at inkludere dette kapitel i vores projektrapport for at tydeliggøre, hvordan vi er nået frem til 
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den problemstilling. Dette vil give et indblik i, den måde rapporten er blevet til på i kraft af vores 
arbejdsgang.   
 
2.3 Valgt empiri 
Den empiri vi har valg at inddrage i projektrapporten, har til formål at belyse de ideer, der ligger til 
grund for organiseringen af det frie valg i ældreplejen samt at afdække, hvorledes aktørerne, i form 
af stat og kommuner, forholder sig til det frie valg. 
Udgangspunktet for projektet har været at skitsere statens rolle som afsender, af 
forskrifter og kommuners rolle som modtager med det frie valg i ældreplejen som eksempel. Det 
har fra start været vores intention at gå til problemstillingerne omkring samarbejdet, mellem stat og 
kommune, så overordnet som muligt, og derfor har vi fravalgt at tage udgangspunkt i en eller flere 
specifikke kommuner. Vores empiri baserer sig derfor ikke på enkelte kommuners erfaringer, men 
tager udgangspunkt i rapporter der giver et bredere billede af, hvordan kommunerne har oplevet 
konsekvenserne af det frie valg.  
Den 16. oktober 2007 havde vi en telefonisk samtale med Flemming Hansen, 
konsulent ved Kommunernes Landsforening. Samtalen fandt sted i den indledende projektfase, og 
havde til formål at hjælpe os med at få en bedre forståelse af frit valg ordningen i ældreplejen. 
Samtalen baserede sig på en række praktiske spørgsmål, som vi søgte besvaret. Men pga. Flemming 
Hansens fortællelyst, viden og holdninger, blev samtalen en central del af vores projekt. Flemming 
Hansen blev derfor vores repræsentant for KL. I det vi kun har stillet opklarende spørgsmål, mener 
vi ikke at kunne have præget Flemming Hansens udtagelser i en bestemt retning. Samtalen er 
optaget og vedlagt sammen med, det program der bruges til at afspille den.  
 
Kommunernes erfaringer vil være repræsenteret gennem Ankestyrelsens rapport fra 2004 ”Frit valg 
i ældreplejen – erfaringer fra landets kommuner”, Christoffersen og Bo Larsens ”Kommunerne som 
modtagere at statslige forskrifter” samt samtalen med Flemming Hansen, som repræsentant for 
Kommunernes Landsforening, og være beskrevet i kapitlet ”Kommunernes erfaringer og holdninger 
til frit valg”. 
Staten som aktør i projektet vil være anskueliggjort gennem Regeringens egen 
publikation ”Tid til status – Erfaringer med frit valg” og endvidere gennem ”Voice og exit – frit 
valg og brugerinddragelse”, artikelsamlingen ”Det kommunale råderum” og indenrigsministeriets 
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hjemmeside. Staten som aktør vil derfor primært komme til udtryk gennem den nuværende 
regerings holdninger som repræsentant for staten.  
Det materiale vi benytter os af i projektet, vil både indeholde kvalitativ og kvantitativ empiri.  
Kvantitativ empiri, i form af det statistiske materiale, vi har benyttet os af for at skabe et bredt 
billede af kommunernes erfaringer og kvalitativ empiri, bestående af personlige udtalelser fra 
Kommunernes Landsforening artikler, omhandlende frit valg og diverse meningstilkendegivelser 
fra Regeringen. 
 
2.4 Valgt Teori 
I dette afsnit vil vi gennemgå de teorier, som vi har valgt at inddrage i projektet samt en 
begrundelse for hver af disse. Teorierne tager udgangspunkt i to af samfundsvidenskabens 
fagområder, den sociologiske og den politologiske. Koblingen mellem fagene vil muliggøre en 
nuanceret tilgang til projektudformning og konklusion.  
Gennem en tværfaglig tilgang til projektet vil vi kortlægge de samfundsopfattelser og 
ideer om statsdannelse, som knytter sig til indførelsen af det frie valg i ældreplejen. Hertil vil vi 
inddrage Max Weber og ”New Public Management”. Ydermere vil vi, for at klargøre den 
magtdeling frit valg ordningen fører med sig, benytte Christensen og Daugaard Jensens 
bevidsthedskontrollerende magt i sammenhæng med Nikolas Roses teori om ”at styre på afstand” 
for at analysere kommunernes råderum.  
 
2.5 Max Webers herredømmesammenslutning. 
Weber definerer herredømme som den politiske sammenslutning således: 
 
”sandsynligheden for at møde lydighed over for en befaling med et bestemt indhold hos bestemte 
personer” (Månson 2007:100) 
 
Inden for herredømmets teori er det en forudsætning, at statslederen har stærke karismatiske 
lederegenskaber, som befolkningen kan følge. Derfor er Weber fortaler for en form for 
parlamentarisme, som han kalder ”plebiscitært lederskabsdemokrati”. 
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Styret kræver, at den karismatiske leder er folkevalgt, og at enhver beslutningsproces 
er centraliseret i staten. Max Weber argumenterer for, at lederen skal kunne gå direkte til folket, og 
kunne trumfe parlamentet i en selvstændig beslutning. Et eksempel på sådan et styre kunne være 
tiden i Tyskland under Hitler. (Måndon 2007:104) 
Max Weber ser bureaukratiet som en forudsætning for, at demokrati kan eksistere. Jo mere 
demokrati der er i et samfund, des flere folkevalgte instanser vil der forekomme. Med disse 
instanser er et øget bureaukrati uundgåelig og på samme tid en nødvendighed for den fremtidige 
statslige planlægning og budgettering. (Månson 2007:106)  
 
2.6 ”New Public Management” 
”New Public Management” (NPM) er en ledelsesstrategi, som baserer sig på ideen om at 
implementere private virksomheders ledelsesstrukturer i offentlige instanser. NPM er et værktøj til 
decentralisering af staten dog uden at privatisere. Staten giver den offentlige instans en ”pose 
penge”, hvorefter det er det op til den at levere målsætninger, som staten har sat. Rationalet er, at 
private virksomheder altid vil optimere deres profit ud fra de givne omstændigheder og 
kapacitetsmuligheder, som virksomheden har til rådighed. Det samme vil ske for den offentlige 
instans, da de vil være drevet af at opnå de mest effektive løsninger og bedste resultater. (Bogason 
2006: kap. 4) 
 
2.7 Nikolas Rose 
Nikolas Rose teorier udspringer fra Faucaults ”gouvenementality”-teori, som beskriver den 
styringsmentalitet der foregår i en magtrelateret sammenhæng. Definitionen af magt er både for 
Rose og Faucault et komplekst begreb. Magt anskues ikke som noget substantielt eller tilhørende en 
institution, der udøver magten, magt kan ikke afgrænses, ligesom der ikke findes noget uden for 
magtens sfære. Magt kan ikke besiddes eller udøves direkte over nogle, eller af nogle, i den form, 
som oftest tages for givet i en magtdefinition. (Lindgren 2007: 335-336) Faucaults forståelse af 
magtudøvelse breder sig over en større flade, der beskrives med hans gouvernementality begreb.  
 
”Man kan sige at gouvernement betegner alle mere eller mindre rationaliserede forsøg på at forme 
personers adfærd, individuelt eller kollektivt, for at opnå bestemte mål” (Rose 2003:180) 
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Det handler altså i højere grad om, hvordan man forsøger at påvirke dem, der skal regeres til at være 
modtagelige, end en reel magtudøvelse.  
Ifølge Rose er det derfor en forudsætning for at nå et politisk mål, at der regeres ud fra 
de gældende spilleregler, i det fora der skal regeres. For at den formulerede politik opleves som 
legitim, skal den altså tage udgangspunkt i, hvad der forstås som sand viden inden for en diskurs. 
(Rose 2003:186) Rose beskriver den viden, som kræves for at regere inden for et felt som 
teknologier, og bruger betegnelsen ”humantekonologier” til at forklare, hvilke redskaber der kan 
bruges, til at påvirke adfærden hos dem der regeres. For at påvirke adfærden hos mennesker er det 
nødvendighed at forstå inden for hvilke rammer, de opfatter sig selv i samtiden. Regeringskunsten 
beskrives derfor som en refleksiv proces, idet den lidt kort beskrevet, må tilpasse sig de givende 
rammer for at kunne påvirke dem. Derfor er det gouvernementale styringsrationale foranderligt, idet 
det afhænger af den i tiden gældende agenda. (Rose 2003:168-188) 
Vi har valg at inddrage Rose teorier i projektet for at kunne forklare, hvordan frit valg 
ordningen og det ansvar der herved ligges ud til kommunerne, kan anskues som et resultat af en 
gouvernemental styringsform.  
 
2.8 Christensen og Daugaard Jensen 
I vores analyse vil vi belyse de relationer og magtforhold mellem kommunerne og staten, der gør 
sig gældende i forhold til kommunernes opfattelse at frit valg ordningen. Vi vil bruge Christensen 
og Daugaard Jensens teorier om ”Magtens tredje dimension” nærmere betegnet den 
”bevidsthedskontrollerende magt”.  
 
Den ”bevidsthedskontrollerende magt” 
Den ”bevidsthedskontrollerende magt” baserer sig på de uobserverbare konflikter i en 
beslutningsproces. Man kalder også dette for den skjulte magt, deri den kan udøves uden, at den 
magten udøves på, er klar over det. (Christensen og Daugaard Jensen 2006:61) 
I Christensen og Daugaard Jensens ”Kontrol i det stille” opstilles fem hovedpunkter 
for den ”bevidsthedskontrollerende magt”, hvoraf vi i vores analyse kun vil beskæftige os med to af 
disse. Det drejer sig om den autoritære magt, den manipulerende magt, og den magt der opstår, når 
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utilfredshed ikke kommer til udtryk. Vi vil i det følgende kort opridse, hvad disse handler om. Vi 
beskriver A som magtudøveren, og B som den der er underlagt denne.   
 
Autoritær magt kan medføre, at B vælger at acceptere beslutninger, som strider imod B’s interesser. 
B accepterer at A’s autoritet, og ytrer derfor ikke sin interesse, selvom denne skulle stride imod A’s.    
  
Manipulerende magt handler om, at A manipulerer B til at tro, at B ”af egen fri vilje” har samme 
interesser som A, selv om det ikke nødvendigvis er tilfældet. B’s bevidsthed påvirkes altså i retning 
af A’s interesser. Denne form for magt hæfter sig til de magtstrategier der knytter til 
”bevidsthedskontrollerende magt”  
  
Magtstrategier 
Christensen og Daugaard Jensen betegner magtstrategier i den ”bevidsthedskontrollerende magt” på 
følgende måde: 
 
”Magtstrategier på den bevidsthedskontrollerende magtdimension tager sigte på at påvirke 
interesseoplevelsen ved at tilbyde en løsning på de usikkerheds- og konfliktproblemer, som 
eksisterer i individernes interessekompleks.” (Christensen og Daugaard Jensen 2006: 79) 
 
Dvs. at magtstrategier i den ”bevidsthedskontrollerende magt” tager udgangspunkt i usikkerhed og 
konflikter i en aktørs bevidsthed. B kan eksempelvis have en usikkerhed eller konflikt i sin 
bevidsthed, som A kan drage nytte af, ved at tilpasse formuleringen af sine interesser således at de 
passer bedst muligt til B. På den måde kan A få B til helt eller delvist at overtage A’s holdninger 
som sine egne. (Christensen og Daugaard Jensen 2006:79) 
 Som et tænkt eksempel kunne vi gøre A til sælgeren i en elektronikforretning og B til 
kunden der ønsker at købe et digitalkamera. Kundens behov er måske i virkeligheden bare det 
billige kamera med få funktioner, da det kun skal bruges til feriebilleder. Sælgeren kan udføre 
”bevidsthedskontrollerende magt” ved at starte med, at fortælle kunden om det dyre kamera, som 
kan tage panoramafotos, vidvinkel, zoome mm, og som også er brugbart på ferien og i mørke. På 
den måde kan sælgeren søge at ændre kundens opfattelse af hvad han har brug for. 
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Interesser i den ”bevidsthedskontrollerende magt” 
Når man i forbindelse med de to første magtdimensioner, den direkte og den indirekte, taler om 
interesser, anskues disse som synlige og målbare. Dette er sværere med den 
”bevidsthedskontrollerende magt”, da interesserne udadtil ofte ikke er det samme som de mål, som 
ønskes opnået. Dvs. at A kan forsøge at påvirke B ved at udlægge sine interesser således, at disse 
appellerer bedre til B end, hvis A’s argumentation baserede sig på hele sandheden eller A’s 
virkelige interesser. Ifølge Christensen og Daugaard Jensen vil A’s påvirkning altid gøre sig 
gældende, medmindre B er i stand til at isolere sig i et ”socialt vakuum” og overveje sine egne 
interesser fuldstændig uanfægtet af A’s påvirkning. Dette betragtes ikke som en reel mulighed. 
(Christensen og Daugaard Jensen 2006:72)      
  
Deltagelsesstrategier 
Man kan betegne veludført ”bevidsthedskontrollerende magt” ved B’s direkte ukritiske overtagelse 
af A’s interesser. B kan prøve at gøre modstand mod de forsøg der måtte være på at påvirke B’s 
bevidsthed. Dette kan dog være svært, idet B allerede kan være fanget i A’s interesseoplevelse, og 
allerede opfatter denne som sin egen. (Christensen og Daugaard Jensen 2006:81) 
 
2. 9 Afgrænsning: 
For i projektet at kunne beskrive konsekvenserne af de interaktioner der foregår mellem stat og 
kommune når staten pålægger kommunerne at varetage nye områder inden for det offentlige, har vi 
valgt at tage udgangspunkt i frit valg ordningen i ældreplejen. Frit valg i ældreplejen er dog 
udelukkende tænkt som eksempel til at påvise, hvordan det påvirker kommuners råderum, når staten 
decentraliserer opgaver til kommunerne. Vi vil derfor ikke beskæftige os med de praktiske opgaver 
i ældreplejen, den udbudte service eller brugernes tilfredshed, ligesom vi vil afholde os fra at lave 
en vurdering af de konkrete problemer i ældrepleje eksemplet. Kvalitetsdiskussionen er for os 
ligegyldig i det omfang, at det ikke er relevant for at belyse, hvilke forhold der gør sig gældende 
mellem stat og kommune.  
Det er staten og kommunerne som modpoler, vi vælger at forholde os til i dette projekt. I 
denne sammenhæng har vi, som tidligere nævnt, valgt at anskue kommunerne som én aktør. 
Dermed undgår vi at skulle forholde os, til de forskelle der kan være mellem store og små by- og 
landkommuner, og vi undgår at skulle skelne mellem meningstilkendegivelserne fra vores empiri.  
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Ligeledes vil staten, for at kunne optræde som aktør i vores eksempel, være repræsenteret af den 
nuværende regering, dette på trods af at ideerne om decentralisering går længere tilbage end den 
siddende VK-Regering. 
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3. Decentraliseringstanker i Danmark fra 1980’erne og frem til i dag 
 
I dette kapitel vil vi gennemgå historien for den danske stats bevægelse fra centralisering til 
decentralisering. Vi vil se på, hvordan man gennem 80’erene og til i dag, bevæger sig væk fra Max 
Webers måde at tænke stat og samfund på og ind i ”New Public Management.” 
 
3.1 Centraliseringstendenser 
Den offentlige sektor har gennemgået flere forandringer gennem tiden. I 1960 blev 
”Administrationsudvalget” nedsat, også kaldt ”A60”, og var en del af centraladministrationen. 
Formålet med ”A60” var at danne grundlag for en professionel administration, og en effektivisering 
af den måde ministrene varetager deres opgaver. ”A60” blev nedsat for at opnå en perfektion af 
bureaukratiet. (Bogason 2006:111)  
Centraladministrationens vision var at dele staten op i flere departementer, som skulle 
varetage forskellige opgaver. Det skabte en øget bureaukratisering, hvor man kunne lave en stærk 
planlægningsstruktur og foretage flerårsbudgettering. (Bogason 2006:111) 
Denne politologiske indgangsvinkel, som centraladministrationen havde, var inspireret af Max 
Webers teori. (Bogason 2006:74)  
For at udføre centraladministrationens statslige tiltag i et demokratisk samfund vil 
bureaukratiet også øges. Dette ser Weber som en uundgåelig del i en politisk proces, når udvidelsen 
af et demokratisk samfund finder sted.  (Månson 2007:106)  
 
3.2 Max Weber 
Max Weber opfatter statsapparatet adskilt fra civilsamfundet, hvor staten agerer som monopolist i 
forhold til at udøve vold for at opretholde den sociale orden. Webers teori definerer staten som en 
herredømmesammenslutning. Per Månson præciserer Webers magt og stats teori således:  
 
”M.h.t. menneskets mulighed for at øve indflydelse på et andet menneske skelner Weber mellem 
magt, herredømme og disciplin. Også disse begreber definerer han på et individuelt niveau, hvor 
magt handler om ”enhver sandsynlighed for, inden for en social relation, at sætte sin vilje 
igennem, også over for modstand, uanset hvad denne sandsynlighed beror på”. Herredømme 
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(Herrschaft) handler om ”sandsynligheden for at møde lydighed over for en befaling med et 
bestemt indhold hos bestemte personer”. Disciplin handler om ”sandsynligheden for, i kraft af 
deres indøvede indstilling, hos et nærmere bestemt en befaling” (Weber 2003b, bed.2:236). 
Weber definerer en politisk sammenslutning som en herredømmesammenslutning, hvis orden 
kontinuerligt garanteres gennem trussel om eller anvendelse af vold fra den administrative stabs 
side. Staten bliver så til en politisk institution, hvis administrative stab inden for et givet geografisk 
område succesrigt hævder retten til monopol på legitimt fysisk tvang for at opretholde en vis social 
orden” (Månson 2007:100) 
 
3.3 Reformprogrammer  
Måden at centralisere staten på, ud fra centraladministrationens ideer, kom under kritik i 1980’erne. 
Dette skete fordi, graden af centralisering i samfundet var nået til et punkt, hvor den bureaukratiske 
opbygning var blevet så voldsom, at den fratog markedets dynamik. Derfor så man sig nødsaget til 
at lave en række reformer, som kunne afhjælpe dette problem. (Bogason 2006:112) 
Schlüter Regeringen (1983-92) indførte reformpakken ”Moderniseringsprogrammet” som senere 
blev opfulgt af Nyrup Regeringen med ”nyt syn på den offentlige sektor”, med en række tiltag som 
fokuserede på fire hovedpunkter.  
• Decentralisering 
• Markedsstyring 
• Bedre serviceorientering til medarbejderne. 
• Leder- og personaleudvikling. Blandt andet uddannelse af personale til brug af ny 
teknologi. (Bogason 2006:113) 
 
3.4 Skiftet til decentralisering 
I det Weber mente, at en central styring af staten var den optimale måde, en regering kunne styre et 
samfund på, kan vi konstatere, at man, med disse reformer, gik væk fra denne måde at tænke på. 
Man ønskede med disse tiltag at mindske centraliseringen og begrænse bureaukratiet samtidig med, 
at man gerne så markedet fik en større indflydelse på samfundet.  
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”Moderniseringsprogrammet” var det program der skulle modernisere staten. Kommunerne var på 
visse områder involveret i dette i form af, at de skulle følge de samme ideer og varetage forskellige 
statslige opgaver, som allerede var blevet lagt ud til dem på eksperimental basis. 
I 1984 vedtog Regeringen, at kommuner skulle have flere beføjelser til at løse de lokale problemer 
selvstændigt, som bureaukratiet kunne stå i vejen for. Derved blev kommunerne i sig selv mere 
decentraliseret. (Bogason 2006:113)  
Udviklingen forsatte efter VK-Regeringen kom til i 2001 og reformudviklingen 
videreførtes, og med støtte fra OECD (Organization for Economic Co-operation and Development), 
fik man reorganiseret kommunerne med udgangspunkt i den amerikanske bog ”Reinventing 
Goverment” skrevet af Osborne og Garbler i 1993. (Bogason 2006:114) En videreudvikling af den 
teori der beskrives i bogen kaldes ”New Public Management” (NPM). (Bogason 2006:114) 
 
3.5 Indførelsen af ”New Public Management” 
Ser vi på den politiske udvikling gennem 1980’erne, og frem til i dag, fremgår det, at både den 
borgerlige og socialdemokratiske regering med ”New Public Management”, som udbygning af 
centraladministration, har støttet afbureaukratiseringen. NPM er en måde at bruge privat 
virksomhedsorganisering i det offentlige. (Bogason 2006:117). Med NPM bruger staten ramme- og 
målstyring som styringsredskaber i stedet for den tidligere måde at planlægge og budgetterer på 
under centraladministrationen. Ramme- og målstyring ses eksempelvis i frit valg ordningen. 
(Bogason 2006: 117) 
Med NPM giver man kommunerne nogle målsætninger og en pose penge til at opnå 
dem. Hvordan kommunerne når målsætningerne er op til dem. 
 
Vi ser denne historiske gennemgang som en klar indikator for en ny måde at tænke på. Gennem 
60’eren og 70’erene var det en Webersk tankegang om centralisering og bureaukratisering, som lå 
til grund, for hvad der blev foretaget i staten. Den tankegang har i høj grad ændret sig, da man i dag 
bevæger sig i modsat retning, altså imod en decentralisering.  
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4. Lovgivningen om frit valg ordningen 
 
Frit valg ordningen blev allerede, før den tvungne indførsel i ældreplejen, brugt flere steder i den 
offentlige sektor. F.eks. er der frit valg af folkebibliotek og privat- eller kommuneskole. (Steinicke 
2003:125)  
Frit valg i ældreplejen blev i 2003 indført, hvilket har skabt mulighed for konkurrence 
mellem private og offentlige serviceudbydere. Borgerne er før indførelsen af ordningen blevet 
visiteret af kommunerne, og kommunerne leverede ydelserne. Kommunerne visiterer stadig, men 
borgerne vælger selv om de vil have en offentlig eller privat leverandør.  
  
”En frit valg model kan i denne sammenhæng generelt beskrives som en ordning, hvorefter en 
privat modtager af offentlige ydelser har mulighed for at vælge den leverandør af ydelserne, som 
man ønsker” (Steinicke 2003:125) 
 
Frit valg er ikke bare noget, staten har foreslået kommunerne, at de skal have. Frit valg er et 
lovkrav, hvis nærmere bestemmelser er beskrevet i ”Bekendtgørelse af lov om social service” og 
”Bekendtgørelse af lov om kommunernes styring”. I dette kapitel redegøres kort for de væsentligste 
dele af de nye bestemmelser. Afslutningsvis vil der være kort opfølgning af kapitlet, som opridser 
de nye krav til kommunerne.  
      
4.1 Udfordringsretten 
Som reglerne er nu, pålægges kommunerne at tilbyde personlig hjælp/pleje samt hjælp til praktiske 
opgaver til personer med nedsatte fysiske eller psykiske evner. 
 
Bekendtgørelse af lov om social service, kapitel 163. 
§ 83. [Stk. 1] Kommunalbestyrelsen skal tilbyde 
1) personlig hjælp og pleje og 
2) hjælp eller støtte til nødvendige praktiske opgaver i hjemmet. 
                                               
3
 Hele § 83 er vedlagt som bilag nr. 2 
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Stk. 2. Tilbuddene efter stk. 1 gives til personer, som på grund af midlertidigt eller varigt nedsat 
fysisk eller psykisk funktionsevne eller særlige sociale problemer ikke selv kan udføre disse 
opgaver. 
 
Kravene til kommunerne i § 83 er der ikke sket noget ved de seneste år, men der er blevet foretaget 
lovændringer i både kommunestyrelsesloven og loven om social service, der har indflydelse på, 
hvordan man løser opgaverne. Førhen har kommunerne selv kunnet bestemme, i hvilket omfang de 
ønskede at antage udefrakommende tilbud om varetagelse af kommunens opgaver. Der var ikke 
nogle regler for, hvorvidt kommunen skulle sammenligne udefrakommende tilbud med tilsvarende 
kommunalt udbudte ydelser, ligesom der ikke var nogen forpligtelser overfor udbyderne om 
begrundede svar på, hvorfor de ikke fik opgaven. (Steinicke 2003:58) 
Den 1. januar indførtes bestemmelsen om udfordringsret, der sikrer private udbydere bedre 
mulighed for at konkurrere med de offentlige serviceudbydere, i den danske 
kommunalstyrelseslovgivning.  
 
Bekendtgørelse af lov om kommunernes styrelse, kapitel 84. 
§ 62 a. [Stk. 1]  
Når en privat afgiver et konkret tilbud på udførelse af en opgave, som kommunen udfører for sig 
selv, skal kommunalbestyrelsen træffe beslutning om, hvorvidt opgaven forsat skal udføres af 
kommunen. Kommunalbestyrelsen skal underrette den private tilbudsgiver om 
kommunalbestyrelsens beslutning og ledsage denne af en begrundelse, hvis kommunalbestyrelsen 
ikke antager tilbudet.  
 
§ 62 a stk. 2 
Kommunalbestyrelsen skal til brug for en beslutning efter stk. 1 foretage en sammenligning mellem 
omkostningerne ved kommunens egen opgaveudførsel og de omkostninger, der vil være forbundet 
med at antage det indkomne tilbud.  
 
Kommunerne er ifølge den nyindførte lov om udfordringsret blevet pålagt at vurdere ethvert 
udefrakommende tilbud og veje det op imod kommunens egen opgaveudførsel. Samtidig skal de 
begrunde overfor en evt. afvist tilbudsgiver, hvorfor de afviser tilbudet. 
                                               
4
 Hele § 62 a er vedlagt som bilag nr. 3 
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4.2 To modeller for frit valg. 
Samtidig med indførslen af § 62 a, den 1. januar 2003 i kommunestyrelsesloven trådte lov om social 
service § 91 i kraft. Denne lov stadfæster borgernes ret til frit valg af plejeleverandør.  
 
Bekendtgørelse af lov om social service, kapitel 165: 
§ 91. [Stk.1] 
Kommunalbestyrelsen har pligt til at skabe grundlag for, at modtagere af hjælp efter § 83 kan 
vælge mellem forskellige leverandører af hjælpen. Til dette formål skal kommunalbestyrelsen sikre, 
at kvalificerede private leverandører får adgang til at levere ydelser efter § 83. 
Kommunalbestyrelsen skal fastsætte og offentliggøre de kvalitetsmæssige krav, der stilles til 
leverandører af personlig og praktisk hjælp efter § 83, jf. § 139, herunder krav til, hvilket 
beredskab der, jf. § 90, stk. 1, kræves af leverandørerne for at sikre, at de afgørelser, der er truffet 
efter § 83, kan effektueres. Kvalitetskravene skal være saglige, konkrete og velunderbyggede og må 
ikke være konkurrenceforvridende. 
 
Udover at skulle sikre udefrakommende udbyderes ret til at komme ind på markedet og borgenes ret 
til at kunne vælge imellem flere leverandører, blev kommunerne ifølge de nye regler i serviceloven 
pålagt at definere pris- og kvalitetskrav for den offentligt udbudte praktiske (indkøb, rengøring ol.) 
og personlige hjælp (toiletbesøg, bad o.l.). Kravene til de private skal være realistiske, i forhold til 
den service kommunen leverer, og alle interesserede skal have adgang til de pris- og kvalitetskrav, 
kommunerne stiller til private leverandører. Der er derfor oprettet en frit valg database på 
Internettet, som hedder www.fritvalgdatabasen.dk. (Løkke Rasmussen: 2004)  
 
Kommunerne kan ifølge social service loven vælge mellem to måder at skabe frit valg på. De to 
modeller kaldes henholdsvis udbuds- og godkendelsesmodellen. Fælles for begge modeller er, at de 
giver brugerne af praktisk og personlig hjælp mulighed for at vælge mellem forskellige 
leverandører af de samme ydelser. Kommunerne kan vælge at benytte sig af begge modeller, hvis 
de knytter sig til forskellige serviceområder indenfor det frie valg i ældreplejen, men det er dog 
meget få, kun 8 % af kommunerne, der har valgt at benytte sig af denne mulighed. I Ankestyrelsens 
rapport svarer 95 % af kommunerne, at de hovedsageligt benytter sig af godkendelsesmodellen. 
(Ankestyrelsen 2004: 18-19)  
                                               
5
 Hele §§ 91 og 92 er vedlagt som bilag nr. 4 
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Bekendtgørelse af lov om social service, kapitel 16: 
§ 91. [Stk. 2] 
Kommunalbestyrelsen kan vælge at sikre kvalificerede leverandørers adgang til at levere ydelser 
efter stk. 1 via udbudsmodellen. Kommunalbestyrelsen skal efter en udbudsforretning efter 1. pkt. 
indgå kontrakt med mindst to kvalificerede leverandører af de forskellige typer af ydelser efter § 83. 
Kontrakterne skal indgås med de leverandører, der har afgivet de økonomisk mest fordelagtige 
tilbud. Grundlaget for udbudsmaterialet er de efter stk. 1 fastsatte kvalitetskrav. 
 
Med udbudsmodellen skal kommunerne sende de offentlige serviceopgaver i udbud og vælge 
minimum to og maksimum fem kvalificerede udbydere der leverer ydelserne. Kommunerne skal 
vælge de tilbud der bedst kan betale sig økonomisk. (Ankestyrelsen 2004: 19) Kommuner der 
bruger udbud kan kun skrive kontrakter med virksomheder i to år af gangen, derefter skal opgaven 
igen i udbud ellers skal ordningen varetages efter godkendelsesmodellen. (Steinicke 2003: 136)  
 
Bekendtgørelse af lov om social service, kapitel 16: 
§ 91. [Stk. 4] 
Hvis kommunalbestyrelsen ikke benytter udbudsmodellen, jf. stk. 2, skal kommunalbestyrelsen sikre 
kvalificerede leverandørers adgang til at levere ydelser efter stk. 1 via godkendelsesmodellen. Ud 
over de kvalitetskrav, der skal fastsættes i medfør af stk. 1, skal kommunalbestyrelsen, hvis der 
skabes valgfrihed via godkendelsesmodellen, fastsætte og offentliggøre de priskrav, der stilles til 
leverandører af personlig og praktisk hjælp efter § 83, jf. § 139. 
 
Kommunen skal, hvis de vælger at følge godkendelsesmodellen, indgå aftale med enhver 
tilbudsgiver der opfylder de, jævnfør de i § 91, stk. 1 i loven om social service, fastsatte kvalitets- 
og priskrav. Alle virksomheder der opfylder kravene bliver antaget, og brugerne kan derefter frit 
vælge, hvilken leverandør de ønsker at benytte.    
 
4.3 Informationskrav ved frit valg. 
For at sikre at brugerne kan træffe et reelt og overvejet valg af leverandør, er det vigtigt, at der 
bliver informeret om brugernes muligheder, og om hvilke udbydere der er blevet godkendt af 
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kommunen. I tilfælde af at brugeren ikke selv er i stand til at træffe en beslutning om, hvilken 
udbyder der passer til deres behov, skal pårørende informeres om valgmulighederne i stedet. 
(Steinicke 2003:125-128)  
 
Bekendtgørelse af lov om social service, kapitel 16. 
§ 92 [Stk. 2]  
En person, der er berettiget til hjælp eller støtte efter § 83, jf. § 88, stk. 1, skal vælge, hvilken af de 
leverandører, kommunalbestyrelsen har indgået kontrakt med, der skal udføre hjælpen. Til brug 
herfor skal kommunalbestyrelsen i samarbejde med de godkendte leverandører udarbejde 
informationsmateriale om leverandørerne. Det udarbejdede informationsmateriale skal i 
forbindelse med afgørelsen, jf. § 88, stk. 1, udleveres til de personer, der er tilkendt hjælp efter § 
83. Informationsmaterialet skal løbende opdateres, hvis der sker ændringer i leverandørkredsen, 
eksempelvis i forbindelse med indgåelse eller opsigelse af kontrakter med leverandørerne. Det 
opdaterede informationsmateriale skal udleveres til alle de modtagere af hjælp efter § 83, der er 
omfattet af de ændrede valgmuligheder. 
   
Frit valg ordninger kræver, at brugerne er informeret om, hvilke muligheder de har, på de områder 
der vedrører dem, og kommunerne er forpligtet til at udsende informationsmateriale, til borgere der 
modtager hjemmehjælp. Der stilles krav til, at informationsmaterialet opdateres ved ændringer i 
brugernes muligheder, og om at opdateret materiale kommer ud til alle brugere.  
 
4.4 Sammenfatning af de nye regler   
De krav der stilles til kvaliteten af den offentlige service, er ikke umiddelbart blevet ændret, men 
der stilles nye krav til, hvordan kommunerne leverer ydelserne. Kommunerne skal ved at definere 
realistiske pris- og kvalitetskrav give private virksomheder mulighed for at byde ind på varetagelsen 
af personlig- og praktisk hjælp. De krav, som kommunerne udarbejder, skal være let tilgængelige 
for interesserede private virksomheder, og kommunerne skal vurdere et hvert udefrakommende 
tilbud om varetagelse af en serviceopgave samt give begrundet tilbagemelding, hvis et tilbud 
afvises. Kommunerne kan sikre frit valg ved hjælp af to modeller, udbuds- og 
godkendelsesmodellen, dog er godkendelsesmodellen klart den foretrukne blandt kommunerne. Ved 
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brug af udbudsmodellen til at løse en opgave skal kommunerne hvert andet år sende opgaven i 
udbud igen eller skifte til godkendelsesmodellen.  
 For at sikre at borgerne har mulighed for at træffe en velovervejet beslutning om, 
hvilken udbyder de vælger at benytte, skal kommunerne i samarbejde med de private udbydere 
udarbejde informationsmateriale, og kommunerne skal informere brugerne om deres muligheder og 
følge op ved ændringer af disse.              
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5. Frit valg ordning som decentralisering. 
 
I dette afsnit vil vi overordnet beskrive, hvad decentralisering er med udgangspunkt i Andrew 
Heywood. Derefter vil vi argumentere for, at frit valg ordningen er en decentralisering. 
 
Decentralisering betyder en fordeling eller spredning af magt, administration osv. på flere 
myndigheder (Samfundslex 2006:71). Periferier institutioners selvstyre forøges ved, at magt og 
ansvar som føres fra nationalt til lokalt niveau. (Heywood 2007:165)  
 
5.1 Heywoods decentraliseringsbegreber 
Heywood beskriver decentraliseringen ud fra fire punkter. Hvorfra vi har valgt at fokusere på to af 
dem. Vi har valgt at fokusere på tre af dem for at fremhæve nogle af de positive effekter 
decentralisering, kan have på et samfund. 
 
Participation: Borgerne får større indflydelse på de lokale politiske beslutninger, fordi de er tættere 
på beslutningsarenaen. Når beslutninger bliver taget på lokale niveauer, undgås det, at de eventuelle 
forslag, der bliver forelagt institutionerne, skal igennem flere instanser. (Heywood 2007:165) 
 
Responsiveness: Når beslutningsprocesserne kommer nærmere borgeren, styrkes demokratiet. Dette 
fordi beslutningsprocesserne ligger i de periferier institutioner. Borgernes behov kan derfor bedre 
tilgodeses. Demokratiet styrkes ligeledes, når man sikrer, at staten ikke kun tilgodeser den generelle 
interesse i samfundet, men derimod de specifikke behov. (Heywood 2007:165) 
 
5.2 Frit valg er en decentralisering 
De to punkter, som Heywood fremhæver, stemmer i høj grad overens med, hvad, den tidligere 
sundhedsministers, Lars Løkke Rasmussen udtaler angående decentralisering af den danske stat, 
dette gør han på følgende måde:  
 
”Der skal ikke herske tvivl om regeringens udgangspunkt: Den kommende struktur skal tage 
udgangspunkt i, at lokaldemokratiets fremtid er sikret. Regeringen vil således lægge stor vægt på 
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decentral opgaveløsning og et reelt råderum for lokale politiske beslutninger. Forskellighed kan 
herved forblive en integreret del af det moderne velfærdssamfund. Samtidig får kommunerne den 
tilstrækkelige styrke til at kunne sikre effektive løsninger af høj kvalitet.” (Løkke Rasmussen 
2004:26) 
 
Ud fra ovenstående citat mener vi at kunne konkludere, at decentraliseringen er en måde at sikre 
lokaldemokratiets fremtid på. Dette er i overensstemmelse med Heywood’s syn på decentralisering, 
som han beskriver i begreberne ”Participation” og ”Responsiveness”.  
Kommunerne, repræsenteret af KL, mener, sammen med Regeringen, at 
decentralisering af den offentlige sektor, og dermed forøgelsen af lokaldemokratiet, er en måde, 
hvorpå borgerne får mest kvalitet for pengene. Dette ses i nedenstående citat: 
 
”Regeringen og KL er enige om, at en stærk decentral offentlig sektor sikrer mest kvalitet for 
pengene. Opgaveløsningen kan tilpasses borgernes lokale præferencer, og indsigt i de lokale 
forhold skaber mulighed for effektiv prioritering. Det betyder også, at serviceniveauet på de enkelte 
velfærdsområder inden for lovgivningens rammer kan være forskelligt kommunerne 
imellem.”(”Aftale om kommunernes økonomi for 2008” 2007) 
 
KL er enige med Regeringen om, at man får mest kvalitet for pengene ved en decentral offentlig 
sektor. Lars Løkke Rasmussens udtaler i artiklen ”kvalitet effektivitet og forskellighed kan godt gå 
op i højere enhed”. 
 
”Herudover er det frie valg med til at styrke nærdemokratiet gennem øget fokusering på 
omkostninger og prioritering af lokal tilbud”(Løkke Rasmussen 2004:22) 
 
Ud fra ovenstående citat, sammenholdt med Heywood’s beskrivelse af ”responsiveness”, kan vi 
konkludere, at frit valg ordningen er et led af styrkelsen af nærdemokratiet, og derfor en del af 
decentraliseringen af den offentlige sektor.  
Ydermere kan vi ud fra definitionen af decentralisering fra ”Samfundslex” 
konkludere, at frit valg ordningen er en decentralisering, idet den øger det kommunale ansvar, og 
derfor medfører en spredning af magt på flere myndigheder.   
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6. Statens incitament for frit valg 
 
Vi vil i dette kapitel se på, hvad statens incitament er for at indføre frit valg i ældreplejen ud fra 
pjecen ”Tid til Status – erfaringer med frit valg” og Lars Løkke Rasmussens artikel ”Kvalitet, 
effektivitet og forskellighed kan godt gå op i en højere enhed”. 
 
6.1 Øget kvalitet som følge af konkurrence 
Som beskrevet i kapitlet ”Decentraliseringstanker i Danmark fra 1980’erne og frem til i dag”, har 
skiftende Regeringer haft en strategi om at decentralisere staten. Dette blev gjort ved hjælp af 
reformpakkerne ”Moderniseringsprogrammet”, som blev indført under Poul Schlüter Regeringen, 
og som blev fulgt op under Nyrup med ”Nyt syn på den offentlige sektor”.(Bogason 2006:112). 
Sammen med ”Nyt syn på den offentlige sektor” indførte man ”New Public Management” i starten 
af 90’erne, og i kølvandet på den kom frit valg ordningen.   
 Allerede inden indførelsen af frit valg var der i nogle kommuner private udbydere, der 
udbød praktisk hjælp. Der var nogle som udførte hjemmepleje mod betaling, og i nogle kommuner 
havde man indført bestiller-udfører modellen på eget initiativ. De kommuner der før frit valg 
ordningen brugte bestiller-udfører modellen, havde gode erfaringer med dette. (Flemming Hansen 
samtale: 22.40) Som et eksempel på effektive løsninger som følge af frit valg ordningen, har man i 
Brønderslev kommune erfaret, at konkurrenceperspektivet har været medvirkende til at øge 
motivationen, fordi der nu er nogle, kommunerne skal konkurrere med. (Tid til status 2005:54) 
Netop konkurrenceperspektivet og den øgede effektivitet og kvalitet som følger heraf har været en 
af Regeringens klare målsætninger. 
 
”…På den måde skabes der med det frie valg en markedslignende dynamik, hvor der vil være et 
stærkt incitament til at levere de bedste og økonomisk mest effektive løsninger.” (Løkke Rasmussen 
2004: 22)   
 
6.2 Lokale løsninger og nærdemokrati  
Ligeledes har en af Regeringens målsætninger været at styrke det lokale kommunestyre og fremme 
nærdemokratiet. Ved at kommunerne selv kan udføre de offentlige opgaver forventes det at de 
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bliver varetaget på den bedst mulige måde, idet de kan tilpasses lokalt. (Løkke Rasmussen 2004: 
22)  
 
”Forudsætningen for et velfungerende samfund er netop, at der er mulighed for lokalt at skabe 
løsninger, som er tilpasset de særlige forhold på stedet.” (Løkke Rasmussen 2004: 25)   
 
6.3 De bedste muligheder for borgerne  
Som nævnt tidligere giver frit valg ordningen private virksomheder mulighed for at byde ind på, 
hvad der førhen var den offentlige sektors område. Brugerne får dermed mulighed for at vælge en 
privat udbyder, hvilket giver dem den fordel, at de ikke er nødsaget til at flytte kommune, hvis de er 
utilfredse med deres hjemmeplejeordning. Dette ligger ekstra pres på kommunerne, da borgerne nu 
har mulighed for at vælge private virksomheders tilbud. 
Brugerne af frit valg ordningen får fordelene af de markedslignende vilkår indenfor 
ældreplejen, fordi de har mulighed for at vælge, hvad der passer bedst til dem. Brugeren skal kun 
betale ekstra, for de tilkøbsydelser de selv vælger, altså ydelser ud over det de er visiteret til. Den 
enkelte bruger får, pga. frit valg ordningen, mulighed for at udnytte sin ”exit” mulighed, også kaldet 
at stemme med fødderne, hvis brugeren er utilfreds med, den service der bliver udbudt. (Tid til 
status 2005:10) 
Der findes to måder, hvorpå en forbruger i et samfund kan blive hørt og få indflydelse. 
De to kaldes ”voice” og ”exit”. ”Voice” er muligheden for at blive hørt. Et eksempel kan her være 
forbrugerombudsmanden, hvor borgene kan klage over forbrugersager. Demonstrationer og 
generelle klagemuligheder er ligeledes muligheder for befolkningen til at udnytte sin ”voice”.  
”Exit” ses ofte som en løsning, hvis ”voice” muligheden ikke har nogen effekt. ”Exit” giver 
brugeren mulighed for at flytte fra én leverandør til en anden, som det ses i ældrepleje eksemplet. 
De ældre kan skifte til en privat leverandør, hvis de er utilfredse over noget i det offentlige eller hos 
en anden privat leverandør. 
”Exit” skal ses som en forlængelse af ”voice”. I de fleste tilfælde vil borgerne først 
bruge deres ”voice”, i form af klager, før de bruger ”exit” muligheden, i form af skift til en anden 
leverandør. (Goul Andersen 2006) Et af Regeringens mål med at give borgeren denne ”exit”-
mulighed er beskrevet i dette citat. 
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”Frit valg giver borgerne mulighed for at gå derhen, hvor de kan få den bedste service, som passer 
bedst til deres behov. (Løkke Rasmussen 2004: 22)   
   
 
6.4 Kapitelsammenfatning 
Ud fra rapporten ”Tid til status” og artikelsamlingen ”Det kommunale råderum” kan vi se at 
Regeringen er fortaler for decentraliseringen og frit valg ordningen. De er meget interesseret i at 
styrke det kommunale selvstyre dog med en fast rammestyring. Med decentraliseringen styrker 
Regeringen lokaldemokratiet, og øger mulighederne for borgerne til at bruge deres ”exit”-mulighed. 
Derved forsøger Regeringen at skabe et stærkere demokrati med et lokalt kommunalt selvstyre som 
kan varetage problemstillingerne i de lokale politiske arenaer. 
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7. Kommunernes erfaringer og holdninger til frit valg 
 
Henrik Christoffersen og Karsten Bo Larsen udgav i 2000 rapporten ”Kommunerne som modtagere 
af statslige forskrifter”. Rapporten beskriver, hvordan otte kommuner oplever konsekvenserne af 
statslige forskrifter, henholdsvis i år 1982 og 2000. Vi har valgt at bruge rapporten, selvom den er 
indført før frit valg ordningen idet vi mener, at den alligevel er relevant. I år 2004 udgav 
Ankestyrelsen en rapport, der sammenfatter samtlige kommuners erfaringer med frit valg. 
For i dette kapitel at skitsere de vigtigste følgevirkninger ved det frie valg i 
ældreplejen vil vi sammenholde oplysningerne fra disse analyser med udtalelserne fra Flemming 
Hansen, som vores repræsentant for KL, og, ligeledes artikler, som i sammenhængen vil være 
relevante for at belyse, hvordan kommunerne oplever det statslige samarbejde. 
 
7.1 Ressourcer og administration 
Ankestyrelsens rapport fra 2004 kortlægger, hvordan kommunerne har implementeret loven om frit 
valg af leverandør. Rapporten beskæftiger sig blandt andet med ressourceforbruget ved indførslen 
af frit valg i ældreplejen, og tager udgangspunkt i kommunernes besvarelser af en række spørgsmål.  
 Det fremgår af rapporten fra Ankestyrelsen, at der med loven om frit valg er taget 
højde for en række af de administrative udgifter, der måtte være forbundet hermed. Disse er oplistet 
nedenfor.  
 
- Ved fastsættelse og offentliggørelse af kvalitets- og priskrav til leverandørerne vil der være 
omkostninger i form af den tid, det tager at adskille myndigheds- og leverandøropgaverne 
og, dermed udrede, hvilke ydelser den kommunale leverandørvirksomhed hidtil har leveret, 
og hvad den enkelte ydelse koster.  
- Ved kommunalbestyrelsernes godkendelse af leverandører til hjemmehjælpsydelser. 
Desuden vil der være administrative omkostninger forbundet både med selve 
kontraktindgåelsen og med de tilfælde, hvor kommunalbestyrelsen, grundet kommunernes 
pris- og kvalitetskrav, må afvise at indgå kontrakt med en leverandør.  
- Ved at kommunalbestyrelsen skal udfærdige en liste med kvalitetskrav til driften af 
plejehjem mv.  
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- Ved at den kommunale myndighed udarbejder, trykker og distribuerer informationsmateriale 
om udbydere af hjemmehjælpsydelser, som følge af at borgeren får mulighed for at vælge 
mellem forskellige leverandører (jf. lov nr. 399 om frit leverandørvalg af 6. juni 2002). 
(Ankestyrelsens 2004: 26) 
 
224 svarende til 86 % af de kommuner, der har svaret på Ankestyrelsens undersøgelse, 
(undersøgelsen er lavet før kommunesammenlægningen) svarer i overensstemmelse med 
overstående kalkuleringer, at implementeringen af loven vil medføre øget administration også på 
længere sigt. Kommunerne påpeger ligeledes en række forhold, der gør sig gældende for, de øgede 
omkostninger af frit valg lovgivningen. De listes således: 
 
- Øget mødevirksomhed blandt andet i forhold til eksterne leverandører. 
- Generel håndtering af flere leverandører. 
- Øget administration i forbindelse med borgernes skift mellem leverandører. 
- Øget administration i forbindelse med information, samarbejde, afregning, godkendelse 
og kontrol af flere leverandører. 
- Årlig revurdering af priser og kvalitetskrav. (Ankestyrelsen 2004:26) 
 
De af kommunerne påpegede forhold der skaber merudgifter, ligner på mange punkter dem, der i 
forvejen burde være taget højde for økonomisk. Regeringen har med indførelsen af det frie valg i 
ældreplejen afsat 500 mil kr. årligt som kompensation for administrative ekstraudgifter og som løft 
til ældreplejen generelt. (Tid til status 2005: 51) Alligevel udtaler Flemming Hansen fra KL: 
 
”… de millioner som blev koblet på, jeg havde nær sagt, de forsvandt nærmest…” (Flemming 
Hansen samtale: 10.40) 
 
Flemming Hansen fra KL mener altså ikke, at de økonomiske ressourcer har været tilstrækkelige i 
forhold til implementeringen af frit valg, og oplevelsen af manglende kompensation er åbenbart 
ikke noget nyt. I hvert fald har der været tidligere eksempler, der tyder på det samme. 
I rapporten fra Christoffersen og Bo Larsen er der eksempler på, at kommunerne ofte 
oplever ikke at få tilstrækkelig kompensation for nye tiltag. 70 % af de adspurgte kommuneansatte 
svarer, at kompensationen ikke er dækkende.  
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Et bud på hvorfor pengene synes at forsvinde, er, at de meget ofte bliver brugt til administration i 
stedet for forbedringer af serviceydelserne.  En socialchef i en kommune udtaler i Christoffersen og 
Bo Larsens rapport. 
 
”Vi bruger utrolig mange kræfter på opklaringer og indberetninger på det sociale område. Derved 
bruger du jo forvaltningsmæssigt mange penge som måske kunne være anvendt bedre ude ved Ane i 
Kæret, som klager over, at hun ikke kan blive vasket andet end hver fjortende dag. Man har fokus 
hele tiden på dokumentationen.” (Christoffersen og Bo Larsen, 2000: 67)  
 
Den øgede administration har betydet, at man i den kommune Flemming Hansen kommer fra, er 
blevet nødt til at ansætte en akademiker til at administrere frit valg reglerne. (Flemming Hansen 
samtale: 11.00)  
Spørgsmålet er, om den voldsomme grad af administration skyldes, at det er staten og ikke 
kommunerne, der fastlægger retningslinjerne for nye kommunale tiltag? Til spørgsmålet om 
hvordan statslige forskrifter påvirker opgavetilrettelæggelsen svarer 56 % af de adspurgte, i 
Christoffersen og Bo Larsens analyserapport, at det mindsker mulighederne for effektiv 
organisering i kommunerne. De resterende 44 % svarer, at det ikke har påvirket mulighederne, og 
dermed er der 0 %, der mener, at det er en effektiv løsning, at staten fastsætter disse krav, altså 
ingen af de adspurgte mener, at det har øget muligheder for effektiv organisering i kommunerne. 
(Christoffersen og Bo Larsen, 2000: 60)  
Nogle kommuner har før kravet om frit valg, på eget initiativ, valgt at indføre bestiller-
udfører modellen6 og haft gode erfaringer med dette. Kommunernes Landsforening argumenterer da 
også for, at frit valg er en god idé, men med det forbehold, at det ikke skal påtvinges samtlige 
kommuner. 
 
”Vi har i mange år argumenteret for at bestiller-udfører modellen er en god idé. Vi synes det er den 
rigtige ordning, vi synes så bare ikke at man skal tvinge alle kommuner til det.” (Flemming Hansen 
samtale: 31.25)  
 
                                               
6
 Denne model har nogle kommuner før indførslen af frit valg ordningen valgt at bruge.  
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I Christoffersen og Bo Larsens rapport giver 78 % af de adspurgte i kommunerne udtryk for, at de 
har oplevet en øget kontrol, med arbejdsprocesserne i kommunerne, i forbindelse med de statslige 
forskrifter. (Christensen og Bo Larsen, 2000:54)  
Da vi spørger Flemming Hansen, om den øgede kontrol med kommunernes arbejdsopgaver 
har begrænset det kommunale råderum, bekræfter han, at kommunerne har fået mindre 
selvbestemmelse, og udtaler i forbindelse med frit valg loven:  
 
”Det har været som at få en osteklokke ned over ældreområdet” (Flemming Hansen samtale: 32.00) 
  
Især ser kommunerne det som et problem, når reglerne for kommunerne bliver for 
specifikke. 92 % af de adspurgte kommuneansatte, fra Christoffersen og Bo Larsens rapport, svarer 
i år 2000, at for snævre regler er uhensigtsmæssige for tilrettelæggelsen af opgaver.  (Christoffersen 
og Bo Larsen, 2000: 57)      
 
”Alle de typer af arbejdsmæssige funktioner, som skal være helt præcise på bestemte områder, det 
driver omkostninger og arbejdstid fuldstændig hen i vejret. Hele det vi kalder sagsdokumentation 
på det sociale område er absurd, og det koster. Det er tænkt af mennesker, som ikke har fundet ud 
af, hvad det er for en teknologi, vi har til rådighed i dag.” (Christoffersen og Bo Larsen, 2000: 67) 
 
”Man kan ødelægge nogle af fordelene ved et kommunalt selvstyre, hvis man laver nogle forskrifter 
så bindende, at man ensretter kommunen.” (Christoffersen og Bo Larsen 2000:63)  
 
Disse synspunkter står i diametral modsætning til Regeringens intentioner om at decentralisere den 
statslige styring til kommunalt råderum med plads til lokale løsninger ved hjælp af frit valg. Lars 
Løkke Rasmussen udtaler således: 
 
”Der skal ikke herske tvivl om regeringens udgangspunkt: Den kommende struktur skal tage 
udgangspunkt i, at lokaldemokratiets fremtid bliver sikret. Regeringen vil således lægge stor vægt 
på decentral opgaveløsning og et reelt råderum for lokale politiske beslutninger.” (Løkke 
Rasmussen 2004: 26)     
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Nærdemokratiet er meget centralt i det kommunale selvstyre, det er kommunerne og staten enige 
om. Hvorvidt frit valg ordningen, og andre tvungne statslige forskrifter, modarbejder dette mål, kan 
der, jævnfør ovenstående, argumenteres både for og imod.   
 
7.2 De- eller centralisering 
Vi har igennem dette kapitel belyst forskellige faktorer, der har indflydelse på kommunens 
arbejdsopgaver og løsningen af disse.  
De ekstra administrations-omkostninger, som frit valg ordningen medfører, i form af 
mødevirksomhed, leverandørskift, information, kontrol og godkendelse af leverandører samt årlig 
revurdering af pris- og kvalitetskrav forsvinder ifølge kommunerne ikke med tiden, men vil forsat 
være en hæmsko for varetagelsen af frit valg. (Ankestyrelsen 2004:26)  
 Snævre regler er uhensigtsmæssige for tilrettelæggelsen af kommunale opgaver, da 
staten ikke har ordentlig indsigt i lokalområderne. Dette er, sammen med den øgede kontrol af 
kommunerne, medvirkende til en ensretning af kommunerne, der kan skabe bekymringer for det 
kommunale selvstyre. 
Selvom både stat og kommune mener, at der er tale om en decentral løsning når vi taler om 
frit valg, så kan der i nogen tilfælde argumenteres for, at der med de øgede krav om dokumentation 
og kontraktstyring, i virkeligheden er tale om tendenser, der peger mod en øget centralisering.     
  
”Nogle vil hævde at pendulet i slutningen 90’erne begyndte at svinge tilbage – med direkte retning 
mod centralisme. Og det kan de gøre med nogen ret: Nye styringsformer som målstyring, 
kontraktstyring og et fornyet fokus på behovet for synlig ledelse er vel i et eller andet omfang tegn 
på, at også decentraliseringens herligheder har sine begrænsninger.” (Vendelbo 2004:11) 
 
På trods af statens intentioner om at give kommunerne mulighed for at varetage ældreplejen lokalt 
og give plads til de mest effektive løsninger, så mener vi at der i kommunerne er en generel 
opfattelse af, at den statslige styring bremser kommunernes muligheder for at løse opgaven med 
ældreplejen bedst muligt, idet statens forskrifter begrænser det kommunale råderum.  
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8. Analyse af kommunernes råderum som følge af frit valg ordningen 
 
8.1 Analyse ud fra Nikolas Rose teori 
Vi vil i dette afsnit se på kommunernes råderum og frit valg ordningen ud fra Nikolas Rose teori. 
Nikolas Rose tager udgangspunkt i Foucaults teorier om gouvernement.  
 
8.1.1 Gouvernementalisme 
Gouvernementalisme beskrives som et styringsredskab til at påvirke subjekterne på et område, hvor 
der ønskes at opnå bestemte mål. Gouvernementalisme skal ikke forstås som en magtudøvelse, men 
som redskab til at nå en målsætning som først og fremmest må tilpasses tankemønstrene hos de 
subjekter, der ønskes regeret. Forudsætningen for at gouvernementalisme kan praktiseres, er 
forståelsen for den sammenhæng, som i den givende tid er gældende for, hvordan subjekterne 
agerer, og forstår sig selv. 
Gouvernementalisme knytter sig ikke nødvendigvis til staten, men i den sammenhæng vi har valgt 
at arbejde med begrebet, koncentrerer vi os om, hvad både Foucault og Rose har kaldt 
”Gouvernementalisering at staten”, og som udviklede sig fra slutningen af det 19. århundrede (Rose 
2003: 187) 
 
8.1.2 Udviklingen af den praktiserede gouvernemantalisme 
Idet gouvernementalismen, i et statsligt perspektiv, hele tiden må rette sit rationale efter, hvordan 
samfundet former sig, har der gennem tiderne, kunne ses en skiftende retning af den førte politik i 
moderne tid. Fra efterkrigstiden begynder man, afledt af dette, at forstå måden at styre et samfund 
på, ud fra økonomiske principper. Hermed forstås en overgang til et samfund, som baserer sig på 
deregulering, privatisering og borgerne som vælgende forbrugere. Staten går fra at levere 
tjenesteydelser til at fastlægge polices (Lindgren 2007:340-341) 
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8.1.3 At styre på afstand 
Den opsplitning af staten, som følger af, at statslige opgaver bliver lagt ud til periferier organer, 
forudsætter dermed også en anden form for styring. 
Styringen foregår gennem, hvad Rose betegner som ”tillidsteknikker”, i form af resultatstyring 
gennem målformulering, definition af standarter, overvåning af output, evaluering af 
arbejdsydelserne, sammenhæng mellem budgetter og resultater samt brug af revision. Via denne 
opdeling af staten ligges der mere ansvar ud til statens periferier organer samtidig med, at de gøres 
uafhængige, men det ansvar som følger med selvstændiggørelsen, giver, ifølge Rose, en øget 
mulighed for kontrol og dermed styring. Hvilket han kalder ”At styre på afstand”. (Rose 2003: 189) 
 
8.1.4 Det officielle fokus på decentralisering og frit valg ordning 
I kapitel 5 ”Frit valg ordning som decentralisering” citeres Lars Løkke Rasmussen for statens 
positive holdning til decentralisering. Rationalet er, at man ved at gøre opgaveløsningen decentral, 
kan opnå øget kvalitet, som følge af at kommunerne styrkes, og at de, pga. at deres lokale kendskab, 
kan varetage opgaverne bedre. 
Der argumenteres altså for at kvaliteten vil højnes som følge af, at opgaver 
decentraliseres til kommunerne.    
 
Ved at give kommunerne mere kontrol over forskellige dele af service sektoren, eksempelvis 
ældreplejen, og ved at gøre dem ansvarlige for varetagelsen af disse bliver kommunernes råderum 
større. At den decentrale opgavevaretagelse er at fortrække, deles af både stat og kommune.   
 Som beskrevet i kapitel 5 ”Frit valg ordningen som decentralisering” fremgår det i et 
citat fra ”Aftale om kommunernes økonomi for 2008”  
 
”Regeringen og KL er enige om, at en stærk decentral offentlig sektor sikrer mest kvalitet for 
pengene.” (”Aftale om kommunernes økonomi for 2008” 2007: 2) 
 
Frit valg ordningen er et eksempel på en decentralisering, hvor man lader kommunerne varetage 
ordningen for at sikre de bedste resultater inden for ældreplejen. Kommunernes selvstyre bliver 
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derved styrket idet det kommunale ansvar øges, hvilket giver mulighed for kommunerne til at agere 
på den lokalpolitiske arena. Lars Løkke Rasmussen skriver i hans artikel: 
 
”Regeringen lægger samtidig stor vægt på decentral opgaveløsning og handlerum for lokale 
politiske beslutninger. Det er selve kernen i det kommunale selvstyre.”  (Løkke Rasmussen 2004: 
25)  
 
På trods af udsagnet om en større grad af kommunalt selvstyre, påpeger Lars Løkke Rasmussen, at 
der må tages visse forbehold for, hvilken grad af autonomi kommuner skal have. 
 
”der vil dog naturligvis altid være tale om frihedsgrader inden for nogle mere eller mindre 
detaljerede grænser” (Løkke Rasmussen 2004: 25)  
 
Disse former for frihedsgrader, som Lars Løkke Rasmussen, hentyder, til, ligger sig ikke til 
detaljerede arbejdsmetoder, men derimod målsætninger for udførelsen af frit valg ordningen. Som 
beskrevet i kapitel 7, ”Kommunernes erfaringer og holdninger til frit valg”, har kommunerne 
oplevet, at denne form for kontrol har været begrænsende for kommunernes varetagelse at det frie 
valg. 
 
 ”Det har været som at få en osteklokke ned over ældreområdet” (Flemming Hansen samtale: 
32.00)   
 
Ifølge vores konklusion, fra afsnittet ”Kommunernes erfaringer og holdninger til frit valg – De- 
eller centralisering”, begrænses det kommunale råderum af den statslige styring. 
 
8.1.5 Opsamling ud fra Nikolas Rose 
At Regeringens ideer om at øge råderummet for kommunerne faktisk har haft en modsat effekt, kan 
ses i sammenhæng med Nikolas Rose teorier om ”at styre på afstand”.  
 
”Herved blev disse kvasipolitiske [kommunerne] enheder gjort autonome, samtidig med at man 
kunne stille dem til regnskab for deres adfærd, dvs. gjort ansvarlige. Og faktisk gjorde disse nye 
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tillidsteknikker det muligt for de politiske kalkulationscentre at udøve en større kontrol over 
agenturerne. Det er et glimrende eksempel på det, jeg har kaldt ”at styre på afstand””(Rose 2003: 
193) 
 
Om det er gouvernemental, tankegang som decentraliseringstendenserne og frit valg ordningen 
udspringer fra, er uvist. Fakta, er at staten i dag ser positivt på decentralisering af nogle af de 
offentlige opgaver. Hvis man vælger at anskue decentraliserings og kommunernes varetagelse af frit 
valg ordningen ud fra et gouvernementalt perspektiv, er det muligt at se udviklingen ud fra Rose 
teori om ”at styre på afstand”, idet varetagelsen af opgaverne er blevet decentraliseret, mens 
kontrollen er blevet centraliseret. Dette påviser ligeledes vores hypotese. 
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8.2 Analyse af frit valg ud fra bevidsthedskontrollerende magt. 
8.2.1 Den ”bevidsthedskontrollerende magt” 
Staten og kommunerne er enige om at decentralisering af offentlige serviceopgaver til kommunal 
varetagelse, kan være en god måde at varetage opgaverne på. (Aftale om kommunernes økonomi 
for 2008, 2007) Frit valg er ifølge begge parter en brugbar model i ældreplejen, kommunerne og 
staten er dog ikke altid enige om, hvad det frie valg skal betyde, og hvordan det skal håndteres. 
Dette er, hvad vi har kunnet konkludere indtil videre ud fra de tidligere kapitler.  Men hvor er det 
egentligt konflikterne opstår, når kommunerne pålægges at varetage ældreplejen? Kommunerne har 
en del kritikpunkter til frit valg ordningen, som blev indført i 2003. Vi undrer os over, hvorfor disse 
kritikpunkter ikke er afspejlet i reglerne for frit valg. Som beskrevet i kapitel 7 ”Kommunernes 
erfaringer og holdninger til frit valg” frygter kommunerne for det kommunale selvstyre og peger på 
at snævre regler og øget kontrol begrænser mulighederne for lokale løsninger.  
 
Et eller andet sted i beslutningsprocessen, om det frie valg i ældreplejen, må der være noget, der 
ikke er taget højde for. På baggrund af Christensen og Daugaard Jensens 
”bevidsthedskontrollerende magt” forestiller vi os, at der kan være sket følgende to ting: 
 
- Staten kan ved at benytte sin position som den mest magtfulde af de to parter have valgt 
at overtrumfe kommunernes interesser. (”bevidsthedskontrollerende magt” som følge af 
autoritet) 
- Staten kan have søgt, med mere eller mindre succes, at få kommunerne til at påtaget sig 
statens interesser som deres egne for derved at undgå uønskede konflikter i debatten 
omkring frit valg. (”Bevidsthedskontrollerende magt” som følge af overdragede 
interesser) 
 
8.2.2 ”Bevidsthedskontrollerende magt” som følge af autoritet 
I dette afsnit vil vi argumentere for, ved hjælp af Christensen og Daugaard Jensens teorier om 
”bevidsthedskontrollerende magt”, at det hovedsageligt er statens interesser, der er varetaget med 
indførslen af frit valg.  
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For at kunne analysere om statens interesser er blevet pålagt kommunerne, er vi nødt til at danne os 
et billede af, hvordan kommunernes virkelige interesser så ud inden indførelsen af frit valg i 
ældreplejen. Ifølge Christensen og Daugaard Jensen kan B’s (i dette tilfælde kommunerne) 
virkelige interesser, ikke defineres inden en beslutningsproces (Christensen og Daugaard Jensen 
2006:81), men da frit valg allerede er gennemført, kan vi ud fra de efterfølgende reaktioner, som er 
beskrevet i kapitel 7 ”Kommunernes erfaringer og holdninger til frit valg”, danne os et billede af, 
hvad de kunne have været.  
Ud fra citaterne af Flemming Hansen i kapitel 7 ”Kommunernes erfaringer og 
holdninger til frit valg”, der giver udtryk for at frit valg ordningen ikke skulle være påtvunget 
samtlige kommuner, mener vi at kunne udlede, at kommunernes virkelige interesse var en gradvis 
implementering af frit valg i ældreplejen. Det ville være en fordel, hvis der var taget hensyn til de 
enkelte kommuners muligheder for at gennemføre modellen, og at der var fuld økonomisk dækning 
af administrative ekstraudgifter. 
 
At staten, som magtdominant, skulle have overtrumfet kommunerne, ser vi umiddelbart ikke som 
sandsynligt.  
 
”Regeringen og KL er enige om, at en stærk decentral offentlig sektor sikrer mest kvalitet for 
pengene. Opgaveløsningen kan tilpasses borgernes lokale præferencer, og indsigt i de lokale 
forhold skaber mulighed for effektiv prioritering. Det betyder også, at serviceniveauet på de enkelte 
velfærdsområder inden for lovgivningens rammer kan være forskelligt kommunerne imellem.” 
(Aftale om kommunernes økonomi for 2008, 2007) 
 
Regeringen og Kommunernes Landsforening er ifølge ovenstående citat enige om, at 
decentralisering er en god idé. Man kan diskutere, om kommunerne er blevet overtrumfet i dele af 
beslutningsprocessen. Fx i forhold til nedenstående citater, hvor Flemming Hansen giver udtryk for, 
at det ikke var i kommunernes interesse at tvangsindføre en bestiller-udfører model i form af frit 
valg ordningen.     
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”Vi har i mange år argumenteret for at bestiller-udfører modellen er en god idé. Vi synes det er den 
rigtige ordning, vi synes så bare ikke at man skal tvinge alle kommuner til det.” (Flemming Hansen 
samtale: 31.25)  
 
”Det har været som at få en osteklokke ned over ældreområdet” (Flemming Hansen samtale: 32.00)  
 
At kommunernes interesser ikke er blevet varetaget i denne forbindelse, kan være et eksempel på 
deres accept af statens autoritet. Dette lægger sig til det første af de to hovedpunkter, der er listet i 
teoriafsnittet. (Christensen og Daugaard Jensen 2006:64) 
 
 
8.2.3 ”Bevidsthedskontrollerende magt” som følge af overdragede interesser 
Christensen og Daugaard Jensen betegner magtstrategier i den ”bevidsthedskontrollerende magt” på 
følgende måde: 
 
”Magtstrategier på den bevidsthedskontrollerende magtdimension tager sigte på at påvirke 
interesseoplevelsen ved at tilbyde en løsning på de usikkerheds- og konfliktproblemer, som 
eksisterer i individernes interessekompleks.” (Christensen og Daugaard 2006:79) 
  
I forhold til kommunernes varetagelse af ældreplejen kan vi definere to usikkerheds- og 
konfliktproblemer, som de står overfor. Den ene er brugernes forventninger om en god og stabil 
ældrepleje. Den anden er den demografiske udvikling, som varsler en langt større mængde ældre 
med brug for pleje i fremtiden. Regeringens forslag til en løsning på ældreplejeproblemet er som 
Lars Løkke Rasmussen fremstiller det: 
 
”Der skal ikke herske tvivl om regeringens udgangspunkt: Den kommende struktur skal tage 
udgangspunkt i, at lokaldemokratiets fremtid er sikret. Regeringen vil således lægge stor vægt på 
decentral opgaveløsning og et reelt råderum for lokale politiske beslutninger. Forskellighed kan 
herved forblive en integreret del af det moderne velfærdssamfund. Samtidig får kommunerne den 
tilstrækkelige styrke til at kunne sikre effektive løsninger af høj kvalitet.” (Løkke Rasmussen 
2004:26) 
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Vi mener, at Regeringens ideer, i citater som dette, er udlagt således, at modtageren af budskabet 
har svært ved at stille sig kritisk overfor disse. Muligvis ønsker regeringen med deres retorik at 
påvirke kommunerne og borgerne således, at de kan udføre det som kaldes den manipulerende 
magt. Staten har selvfølgelig også en interesse i at komme den demografiske udvikling i forkøbet, 
men vi forestiller os også, at de kan have andre interesser i at decentralisere.  
 Idet regeringen præsenterer frit valg ordningen meget lovende, får kommunerne svært 
ved at argumentere imod dette forslag. Ved ikke at imødekomme forslagene risikerer kommunerne 
at fremstå som værende reformskræmte. På den måde tvinges kommunerne til at indgå i et 
samarbejde omkring frit valg ordningen, og kommer dermed til at stå som ansvarlige for denne. 
 Sammenholdt Nikolas Rose teorier om gouvernementalisme7, kan decentralisering 
være en måde at flytte ansvar på. Anskuer vi Regeringen ud fra dette perspektiv, vil man kunne 
forestille sig, at det i virkeligheden også er en måde at mindske statens ansvar på, i forhold til de 
problemstillinger der måtte være ældreplejen i fremtiden.     
 
8.3 Sammenfatning af analyserne 
Rose ”gouvernementality-teori” og Christensen og Daugaard Jensens teorier om 
”bevidsthedskontrollerende magt” kan sammenlignes på to væsentlige punkter.  
Begge teorier baserer sig på ideer om, hvordan man påvirker og tilpasser interesser og tankemønstre 
hos andre således at de passer bedre til ens egne intentioner. Ligeledes påpeger begge teorier, at 
Regeringen kan have haft andre intentioner med indførelsen af frit valg i ældreplejen, end de giver 
udtryk for.    
 
                                               
7
 Dette begreb er nærmere forklaret i kapitel ”Analyse af råderum ud fra Nikolas Rose” 
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9. Konklusion 
 
I dette afsluttende kapitel vil vi endeligt konkludere, hvad vi i projektrapporten har analyseret os 
frem til og derved vurdere vores hypotese, samt besvare vores problemformulering.  
 
Problemformulering 
Hvad sker der med kommunernes råderum, når staten decentraliserer offentlige serviceopgaver til 
frit valg ordningen i ældreplejen, der skal varetages af kommunerne? 
 
Vi har i projektrapporten, på baggrund af citater fra henholdsvis Regeringen og KL, fundet belæg 
for, at man kan kalde frit valg ordningen for en decentralisering. Ydermere har vi påvist, at både 
staten og kommunerne er enige om, at decentralisering kan være en måde, hvorpå man kan forbedre 
den offentlige sektor.  
 Siden 1. januar 2003 har frit valg ordning i ældreplejen været en del af lovgivningen, 
og kommunerne har siden da oplevet en række konsekvenser heraf. Kommunerne oplever, at der er 
flere administrative opgaver i form af udarbejdelse af diverse pris- og kvalitetskrav, 
informationsmateriale og kontrakter. De nye tiltag er omkostelige og de millioner, der fra 
regeringens side er afsat, forsvinder til administration. Den stramme styring af frit valg ordningen 
har ensrettet kommunerne og begrænset muligheden for at tage hensyn til lokale forskelligheder. 
Dette strider imod regeringens intentioner, og har vagt en bekymring for det kommunale råderum i 
kommunerne.  
 
Ud fra henholdsvis Christensen og Daugaard Jensens ”bevidsthedskontrollerende magt” og Nikolas 
Rose ”gouvernementality-teori” er vi kommet frem til følgende.  
 
I analysen af Regeringens intentioner ud fra ”bevidsthedskontrollerende magtstrategier” kan der 
argumenteres for, at regeringen kan have haft andre intentioner med frit valg ordningen, end dem 
der signaleres udadtil. Staten kan ved hjælp af magtstrategier have påvirket kommunernes interesser 
i forbindelse med vedtagelsen af frit valg ordningen. Ligeledes bekræfter Rose teori om 
”gouvernementality” at, staten kan have forsøgt at påvirke kommunernes interesser.  
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Ud fra Rose teorier om ”at styre på afstand” kan vi konkludere at kontrollen af frit valg, og dermed 
magten forbliver hos staten på trods af implementeringen af frit valg ordningen, som vi tidligere har 
påvist er en decentralisering.  
    
I vores hypotese præsenterede vi, de tanker vi havde gjort os i forbindelse med decentralisering af 
frit valg ordningen og dennes indvirkning på det kommunale råderum. Ved at sammenholde 
Regeringens og kommunernes bekræftelse af, at frit valg ordningen medfører en decentral 
opgaveløsning, samt kommunernes argumentation for at den stramme styring fratager kommunerne 
et reelt handlerum mener vi nu, at kunne konkludere, at der med frit valg ordningen er tale om en 
decentralisering af opgaver men en centralisering af magten.  
 Ud fra ovenstående har vi påvist, at vores hypotese illustrerer, hvad der skete mellem 
stat og kommune ved indførelsen af frit valg i ældreplejen.   
 
Idet staten decentraliserer varetagelsen af frit valg ordninger formår de at placere ansvaret hos 
kommunerne, men den kontrol der følger med begrænser kommunernes råderum.     
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10.1 Bilag 1 
Hypotetisk magtmodel for Frit Valg 
 
 
Figur 1,1 
Modellen er et forsøg på at illustrere magtbalancen mellem kommune og stat i forhold  
til implementeringen af ”frit valgs ordningen” på ældreområdet.  
 
 
 
 
              STAT 
 
      
      FORMEL              SKJULT  
        MAGT                  MAGT                
                                 
                                 
 
          KOMMUNE  
 
 
 
FRIT VALG I  
ÆLDREPLEJEN 
 
 
 
BRUGERE 
 
 
 
• Pilene mellem ”kommune” og ”stat” viser hvilken magt der fordeles, som følge af 
Regeringens decentralisering af kommunale serviceydelser. 
• Dobbeltpilen mellem ”kommune” og ”frit valg i ældreplejen” er der hvor kommunens 
egentlige/påståede nye råderum er. 
• Den stiplede pil fra ”stat” til ”bruger” er Regeringens løfter , til brugeren, om kvalitet, 
rettigheder, ect. 
• Den stiplede pil fra ”bruger” til ”kommune” er brugernes nødvendige behov, krav og ønsker 
om serviceydelser.    
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10.2 Bilag 2 
 
Bekendtgørelse af lov om social service 
Kapitel 16 
 
Personlig hjælp, omsorg og pleje samt plejetestamenter 
 
§ 83. Kommunalbestyrelsen skal tilbyde 
 
1) personlig hjælp og pleje og 
 
2) hjælp eller støtte til nødvendige praktiske opgaver i hjemmet. 
 
Stk. 2. Tilbuddene efter stk. 1 gives til personer, som på grund af midlertidigt eller varigt nedsat 
fysisk eller psykisk funktionsevne eller særlige sociale problemer ikke selv kan udføre disse 
opgaver. 
 
Stk. 3. Tilbuddene efter stk. 1 kan ikke gives som generelle tilbud efter § 79. 
 
Stk. 4 . Kommunen skal ved tilrettelæggelsen af pleje og omsorg m.v. for en person med en 
demensdiagnose så vidt muligt respektere dennes vejledende tilkendegivelser for fremtiden med 
hensyn til bolig, pleje og omsorg (plejetestamenter). 
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10.3 Bilag 3 
 
Uddrag fra: Bekendtgørelse af lov om kommunernes styrelse 
 
 
§ 62 a. Når en privat afgiver et konkret tilbud på udførelse 
af en opgave, som kommunen udfører for sig selv, skal 
kommunalbestyrelsen træffe beslutning om, hvorvidt opgaven 
fortsat skal udføres af kommunen. Kommunalbestyrelsen skal 
underrette den private tilbudsgiver om kommunalbestyrelsens 
beslutning og ledsage denne med en begrundelse, hvis 
kommunalbestyrelsen ikke antager tilbuddet. 
 
Stk. 2. Kommunalbestyrelsen skal til brug for en beslutning 
efter stk. 1 foretage en sammenligning mellem omkostningerne 
ved kommunens egen opgaveudførelse og de omkostninger, der 
vil være forbundet med at antage det indkomne tilbud. 
 
Stk. 3. Stk. 1 og 2 gælder tillige for kommunale 
fællesskaber, jf. § 60. 
 
Stk. 4. Indenrigs- og sundhedsministeren kan fastsætte regler 
om beregningen af omkostninger efter stk. 2. 
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10.4 Bilag 4 
 
Bekendtgørelse af lov om social service 
 
Tilrettelæggelse og levering af hjælpen 
 
§ 91. Kommunalbestyrelsen har pligt til at skabe grundlag for, at modtagere af hjælp efter § 83 kan 
vælge mellem forskellige leverandører af hjælpen. Til dette formål skal kommunalbestyrelsen sikre, 
at kvalificerede private leverandører får adgang til at levere ydelser efter § 83. 
Kommunalbestyrelsen skal fastsætte og offentliggøre de kvalitetsmæssige krav, der stilles til 
leverandører af personlig og praktisk hjælp efter § 83, jf. § 139, herunder krav til, hvilket beredskab 
der, jf. § 90, stk. 1, kræves af leverandørerne for at sikre, at de afgørelser, der er truffet efter § 83, 
kan effektueres. Kvalitetskravene skal være saglige, konkrete og velunderbyggede og må ikke være 
konkurrenceforvridende. 
 
Stk. 2. Kommunalbestyrelsen kan vælge at sikre kvalificerede leverandørers adgang til at levere 
ydelser efter stk. 1 via udbudsmodellen. Kommunalbestyrelsen skal efter en udbudsforretning efter 
1. pkt. indgå kontrakt med mindst to kvalificerede leverandører af de forskellige typer af ydelser 
efter § 83. Kontrakterne skal indgås med de leverandører, der har afgivet de økonomisk mest 
fordelagtige tilbud. Grundlaget for udbudsmaterialet er de efter stk. 1 fastsatte kvalitetskrav. 
 
Stk. 3. Hvis det efter et udbud ikke er muligt at indgå kontrakter i overensstemmelse med 
betingelsen i stk. 2 og betingelserne fastsat i medfør af § 92, stk. 4, finder reglerne om godkendelse 
af enhver kvalificeret leverandør efter stk. 4-7 anvendelse. 
 
Stk. 4. Hvis kommunalbestyrelsen ikke benytter udbudsmodellen, jf. stk. 2, skal 
kommunalbestyrelsen sikre kvalificerede leverandørers adgang til at levere ydelser efter stk. 1 via 
godkendelsesmodellen. Ud over de kvalitetskrav, der skal fastsættes i medfør af stk. 1, skal 
kommunalbestyrelsen, hvis der skabes valgfrihed via godkendelsesmodellen, fastsætte og 
offentliggøre de priskrav, der stilles til leverandører af personlig og praktisk hjælp efter § 83, jf. § 
139. 
 
Stk. 5. Hvis kommunalbestyrelsen har valgt at give kvalificerede leverandører adgang til at levere 
ydelser efter § 83 via godkendelsesmodellen, har kommunalbestyrelsen pligt til at godkende og 
indgå kontrakt med enhver leverandør, der opfylder kravene i stk. 1, 3. pkt., og stk. 4, jf. dog § 92, 
stk. 4. 
 
Stk. 6. Priskravene efter stk. 4 fastsættes af kommunalbestyrelsen ud fra en kalkulation af de 
gennemsnitlige langsigtede omkostninger ved levering af personlig og praktisk hjælp i 
overensstemmelse med de stillede kvalitetskrav, jf. stk. 1. 
 
Stk. 7. Fastsættelse af priskrav efter stk. 6 kan fraviges, når fravigelsen er begrundet i forventede 
effektiviseringer i den kommunale leverandørvirksomhed eller ændringer i kommunens 
kvalitetsstandard, jf. § 139. Prisfastsættelsen kan ligeledes fraviges, hvis en kommunalbestyrelse, 
der har valgt at bruge godkendelsesmodellen, jf. stk. 4, vælger at gennemføre en udbudsforretning 
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med henblik på at finde en privat hovedleverandør til ydelserne efter § 83 i stedet for den 
kommunale leverandørvirksomhed. 
 
Stk. 8. Efter en udbudsforretning efter stk. 7, 2. pkt., fastsættes priskravet til de øvrige leverandører, 
kommunalbestyrelsen skal indgå kontrakt med efter stk. 5, til kommunens omkostninger ved 
kontrakten med den private leverandør, der har vundet udbuddet. Det er en betingelse herfor, at den 
leverandør, der har vundet udbuddet, accepterer, at den kontrakt, der indgås efter udbuddet, danner 
grundlaget for kommunalbestyrelsens indgåelse af kontrakt med andre leverandører efter stk. 5. Det 
er endvidere en betingelse, at kommunens kontrakt med den leverandør, der har vundet udbuddet, er 
offentlig. 
 
Stk. 9. Kommunalbestyrelsen har pligt til at efterbetale private leverandører i de tilfælde, hvor det 
efterfølgende viser sig, at de fastsatte priskrav er lavere end de faktiske omkostninger ved levering 
af personlig og praktisk hjælp, jf. stk. 6 og 7. 
 
§ 92. En leverandør, der har indgået kontrakt med en eller flere kommunalbestyrelser, jf. § 91, stk. 2 
og 5, anses som udgangspunkt for generelt kvalificeret til at udføre opgaver efter § 83. 
Kommunalbestyrelsen kan dog afvise at indgå kontrakt med leverandøren, hvis dennes 
kvalifikationer ikke opfylder den pågældende kommunalbestyrelses kvalitetskrav, jf. § 91, stk. 1. 
Kommunalbestyrelsen skal skriftligt informere leverandøren om baggrunden for, at der ikke kan 
indgås kontrakt. 
 
Stk. 2. En person, der er berettiget til hjælp eller støtte efter § 83, jf. § 88, stk. 1, skal vælge, hvilken 
af de leverandører, kommunalbestyrelsen har indgået kontrakt med, der skal udføre hjælpen. Til 
brug herfor skal kommunalbestyrelsen i samarbejde med de godkendte leverandører udarbejde 
informationsmateriale om leverandørerne. Det udarbejdede informationsmateriale skal i forbindelse 
med afgørelsen, jf. § 88, stk. 1, udleveres til de personer, der er tilkendt hjælp efter § 83. 
Informationsmaterialet skal løbende opdateres, hvis der sker ændringer i leverandørkredsen, 
eksempelvis i forbindelse med indgåelse eller opsigelse af kontrakter med leverandørerne. Det 
opdaterede informationsmateriale skal udleveres til alle de modtagere af hjælp efter § 83, der er 
omfattet af de ændrede valgmuligheder. 
 
Stk. 3. Kommunalbestyrelsen skal indgå skriftlig aftale med den valgte leverandør om udførelsen af 
den hjælp, der er truffet afgørelse om efter § 88, stk. 1, om leverancesikkerhed efter § 90, stk. 1, og 
om betaling m.v. 
 
Stk. 4. Socialministeren fastsætter i en bekendtgørelse regler for opgørelse og offentliggørelse m.v. 
af de af kommunalbestyrelsen fastsatte kvalitets- og priskrav efter § 91, stk. 1 og 4, regler for 
gennemførelse af udbud efter udbudsmodellen, jf. § 91, stk. 2, regler for efterbetaling af private 
leverandører, jf. § 91, stk. 9, og regler for, hvornår kommunalbestyrelsen kan undtages fra pligten 
til at indgå kontrakt, jf. § 91, stk. 5. 
 
